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제1장
연구의 개요
1. 연구의 배경 및 목적
 ‘60년대이래 지속적인 경제성장으로 사람 및 화물의 물동량이 급격히 증가하였으
며 이에 따라 통행수요 대응 측면에서 지역간 간선도로의 건설이 크게 증대되고 있
다. 그리고 대도시권 광역화의 진전과 함께 국토의 균형발전 차원에서 낙후된 지역의 
개발을 선도할 수 있는 간선도로망 체계의 구축이 요구되고 있다.
그러나 최근 지방자치제의 시행과 함께 대두되고 있는 지자체간 이해의 대립으로 
지역간 간선도로망 체계의 연계성 및 연속성 확보에 커다란 어려움이 제기되고 있으
며, 그 결과 지역간 간선도로의 기능저하가 우려되고 있다. 이에 따라 지역간 간선도
로 개발정책의 개선방안을 마련하고 실효성 있는 집행체계 구축이 절실히 필요한 실
정이다.
최근 건설교통부는 국토차원에서 국가기간교통망계획을 수립하고 있으며, 또한 광
역교통기획단을 구성하여 우선적으로 수도권의 만성적인 교통난 해소를 위하여 제 1 
차 수도권 광역교통 5개년 계획을 수립하고 있다. 그러나 최근 수립 중에 있는 이러
한 종합교통계획들은 특히 도로망계획 측면에서 각각의 계획이 독립적이 아니라 도로
망 계획들간의 기능적인 위계화 상호 보완성이 확보되어야 실효성 있고 효율적인 도
로망네트웍을 구축할 수 있을 것이다.
따라서 본 연구는 첫째, 지역간 간선도로망 개발현황 및 문제점을 분석하고 간선도
로가 제 기능을 발휘할 수 있는 도로개발정책 방안을 제시하고, 둘째, 기존의 간선도
로망 건설 및 계획현황을 분석하고 자동차 대중화시대를 대비하는 지역간 간선도로망
체계 구축방안을 제시하는데 그 목적이 있다.
10
2. 연구의 내용
◦지역간 간선도로망 개발정책 방안
  - 간선도로망 개발정책 현황 분석
  - 간선도로망 개발정책의 문제점 분석
  - 간선도로망 개발정책 방향 설정
  - 간선도로망 개발정책 개선방안 수립
◦지역간 간선도로망체계 구축방안
  - 간선도로의 현황 및 문제점 분석
  - 장래 여건변화와 전망 분석
  - 지역간 간선도로망 구축 방안
◦결론 및 정책적 시사점
  - 지역간 간선도로망 개발정책 측면
  - 지역간 간선도로망체계 구축 측면
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제2장
지역간 간선도로망 개발정책 방안
1. 간선도로망 개발정책 현황 분석
1) 간선도로계획 수립제도
 
(1) 법정 중‧장기 도로계획체계 및 운영
국토계획은 아래의 표와 같이 수립과정에서 정책중심의 통합계획을 지향하고 있고, 
광역계획은 토지이용계획을 전제로 교통계획을 수립하거나 교통계획을 기반으로 한 
토지이용계획을 수립하는 체계이며, 도시계획은 장기계획이라기보다는 수요대응관점
에서 교통계획을 수립하고 있다.
<표 1> 중‧장기 법정개발계획의 권역 구분
기 간
대  상  지  역
전                 국 광 역 도 시 권 개 별 도 시
장 기 국토종합개발계획 수도권정비계획 도시기본계획
중 기 경제‧사회발전 5개년 계획 광  역  계  획 도시정비계획
국토건설종합계획은 국토건설종합계획법에 의해 국가 또는 지자체가 실시할 국토의 
입지와 시설규모에 관한 목표 및 지침이 되는 종합적이며 기본적인 장기계획이다. 특
히 교통부문은 개발지표가 국가 전체적인 측면에서 설정되고 있다.
수도권정비계획은 건교부장관이 수도권의 인구 및 산업의 집중억제와 적정배치를 
위하여 중앙행정기관의 장과 서울특별시․광역시시장 또는 도지사의 의견을 들어 입
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안한다. 그리고 중앙행정기관의 장 및 시․도지사는 수도권정비계획을 효율적으로 실
행하기 위하여 소관별 추진계획을 수립하여 건교부장관에게 제출한다.
광역개발계획은 시․도지사, 건설부장관의 요청에 의하여 우선 직할시와 그 주변지
역 공업단지와 그 배후지역, 여러 도시가 상호 인접하여 동일한 생활권을 이루고 있
는 지역을 광역개발권역으로 지정하고 수립하는 계획을 말한다. 계획의 내용으로는 
광역개발권역 안의 토지이용, 공공시설의 배치(교통시설), 환경폐기물 처리시설, 환경
보전시설, 사업시행을 위한 투자소요규모에 관한 사항, 광역개발권역의 종합적인 발전
을 위하여 필요한 단지개발에 관한 사항들이다.
도시계획은 도시계획구역 안에서 도시의 건전한 발전을 도모하고 공공의 안녕․질
서와 공공복리의 증진을 위하여 토지이용, 교통, 위생, 환경, 산업, 보안, 국방, 후생 
및 문화 등에 관한 계획을 20년 단위로 하여 장기도시개발의 방향 및 도시계획입안의 
지침이 되는 기본계획을 말한다.
도시교통정비계획은 서울특별시장 또는 시장이 도시교통정비지역을 대상으로 도시
교통의 방향 및 미래상을 포함하여 수립하는 장기계획을 말하며, 수립자는 매 5년마
다 그 타당성을 검토하여 구체적인 추진내용과 투자내용을 포함하여 중기계획을 포함
하고 있는 도시교통정비기본계획을 수립한다. 계획의 내용은 교통권역과의 관계를 고
려한 유출‧입 교통대책, 도로‧철도 등의 광역교통망체계, 도시교통의 현황 및 전망, 
부문별 계획, 투자사업계획 및 재원조달방안 등을 포함하고 있다.
(2) 행정 중‧장기 도로계획체계 및 운영
행정 중‧장기계획은 전국차원의 계획으로는 경제‧사회발전 5개년 계획, 전국 간선
도로망 정비계획이 있으며, 지역차원의 계획으로는 대도시의 지하철 및 도시고속도로 
건설계획이 있다.
<표 2> 도로관련 행정 중․장기계획
계 획 의  명 칭 계 획 대 상 시 설 작 성 부 서
경제‧사회발전 5개년 계획  중앙정부 관할의 모든 교통시설 재정경제부
전국 간선도로망 정비계획  고속도로 및 간선기능의 국도 건  교  부
공항개발 중장기 기본계획  국제 및 지방공항 건  교  부
전  국  항  만  계  획  일  반  항 해운항만청
대도시의 지하철 및 
도시고속도로 건설계획
 지하철 또는 도시고속도로
해당 특별시 
및 광역시
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경제‧사회발전 5개년 계획의 교통부문계획은 국토종합개발계획과 같이 여러 중앙부
서의 개별 교통계획을 조정하여 작성되고, 도로․공항․항만 등에 대한 중앙정부의 
기본계획은 제3차 국토개발종합계획이 수립된 ’92년 이후에 작성되었다.  
2) 간선도로개발 행정제도
 
(1) 도로개발 행정체계
도로행정은 업무성격에 따라 도로의 시설개발(계획/건설), 시설운영, 운수행정 등으
로 구분할 수 있다.  특히, 도로개발업무는 사업집행, 기획, 조정 등 세가지로 분류될 
수 있으며, 도로개발행정업무의 분류체계를 법정도로별로 개발업무별 특징을 살펴보
면 다음과 같다.
◦도로계획 
고속도로 및 국도의 개발계획은 건교부가 담당하고 있으며, 지방도, 시․군도 및 특
별시도는 관할 자치단체가 계획업무를 담당하고 있다.
◦도로건설 
고속도로는 건교부장관을 대행하여 도로공사 사장이, 그리고 국도는 건교부장관이 
담당하고 있다. 지방도, 시․군도 및 특별시도는 관할자치단체의 장이 담당하고 있으
나, 지방도의 경우 필요시 건교부장관이, 그리고 시‧군도의 경우 도지사가 담당하고 
있다.
◦도로유지관리 
고속도로는 건교부장관을 대행하여 도로공사 사장이, 그리고 국도는 건교부장관이 
담당하고 있으며, 국도의 경우 시구역내는 관할 시장이 담당하고 있다. 지방도, 시․
군도 및 특별시도는 관할자치단체의 장이 담당하고 있으나 지방도의 경우 시구역내는 
관할 시장이 담당하고 있다.
◦도로개발 조정 
고속도로 및 국도는 재경부에서 사업규모 및 예산안을 조정하고, 지방도 및 특별시
‧군도는 행정자치부에서 사업규모 및 예산안을 조정하고 있다.  그러므로, 도로사업 
조정기구는 사업부처별 도로사업의 규모 및 예산안을 조정할 수 있는 조정기준과 특
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정지역의 중복투자 등을 방지할 기능이 없는 실정이다.
도로구분 집    행 기    획 조    정
고속도로 도로공사 건 교 부 재정경제부
국    도 건 교 부
지 방 도 해 당 도 해 당 도
특별시도
서울특별시 서울특별시
해당직할시 해당직할시 행정자치부
시    도 해 당 시 해 당 시
군    도 해 당 군 해 당 군
<그림 1> 도로개발 행정분담체계
(2) 도로개발 행정조직
도로개발 행정업무는 업무담당기관에 의해 중앙정부와 지방정부로 크게 대별할 수 
있으며, 특히 중앙정부의 직할사업을 대행해 주는 도로공사와 지방의 국도를 건설/관
리하는 지방국토관리청이 있으며 각 조직별로 특성은 아래와 같다.
◦건설교통부
건설교통부는 한국도로공사를 통하여 고속도로 관리를 대행하고 있으며, 도로심의
관을 통하여 국도 및 주요 지방도로에 관한 행정, 계획, 건설 및 유지관리를 담당하고 
있다.  현재 건교부의 도로개발관련 업무를 담당하는 기관은 수송정책실 산하 도로심
의관으로 도로정책과, 도로건설과, 도로관리과로 분리되어 있다.
◦한국도로공사
한국도로공사는 1969년 제정된 ｢한국도로공사법｣에 의해 건설부 산하에 설립된 공
기업특수법인으로서 전국 고속도로망의 설계, 시공, 보수 및 운영을 담당하고 있다.
◦도로관련 지방조직
내무부는 지방자치단체가 시행하는 정부보조사업에 대한 예산승인으로 재정통제와 
일반도로사업의 지휘, 감독 등을 통하여 지방도와 군도에 대해 종합적으로 조정하고 
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있으며, 각 시․군은 해당지역의 시․군도를 건설, 유지․관리하고 있다.  그리고 건
교부 산하 5개의 지방국토관리청(서울, 원주, 대전, 이리, 부산)과 지방국토관리청 산하 
19개의 국도유지건설사무소가 설치되어 국도의 건설과 유지‧관리를 전담하고 있다.
3) 간선도로사업 예산체계
(1) 도로사업의 재원조달체계
중앙정부의 재원은 1967년에 제정된 ｢도로정비촉진법｣에 따라 ｢도로정비특별회계｣
에 의해 조달되었고, 1976년 12월 ｢도로정비특별회계｣의 폐지로 1977년부터 1988년까
지 정부의 ｢일반회계｣에 의해 재원이 조달되었다. 1989년 1월 이후부터는 ｢도로사업
특별회계｣를 설치․운영하였으며, 지자체관할 도로에 대한 재원확충을 위하여 지방양
여금 제도를 1991년부터 병행하여 시행하였다. 1993년 12월 ｢도로사업특별회계｣의 폐
지와 함께 1994년 1월 ｢도로등교통시설특별회계｣를 설치운용하였으나, 1995년 12월 
｢도로등교통시설특별회계｣를 ｢교통시설특별회계｣로 개정하여 지방양여금 제도와 함께 
운용하고 있다.
<표 3> 도로재원 조달체계
구    분 관리주체 재   원   조   달 관련회계
고속도로 한국도로공사
․고속도로 통행료
․재․특회계의 출자, 융자
․교통시설특별회계
․기업회계
․재정투융자특별회계
국    도 건설교통부 ․자동차세 및 유류특소세 ․교통시설특별회계
지 방 도
시․군도
지방자치단체
․지자체의 일반회계(자동차세, 등록세, 취득
세)
․양여금의 세원(주세, 토초세, 전화세)
․국고보조금
․지방양여금관리특별회계
유료도로
지방도로
관 리 청
․통행료의 징수
사    도 민     간
․사용료의 징수
․도, 군의 보조금(공공교통상의 효용이 현저
할 때)
(2) 법정도로별 재원조달체계
고속도로는 고속도로 통행료, 「교통시설특별회계」 및 「재정특별회계」의 출자 
및 융자에 의해 재원이 조달되고 있으며, 국도는 건교부의 교통시설특별회계로 직접 
투자사업을 집행하고 있다. 지방도와 시․군도는 지자체의 일반회계 및 지방정부 보
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조금(지방양여금, 국고보조금)에 의하여 재원을 조달하고 있다.
(3) 고속도로 및 국도의 투자현황
최근 5년간 고속도로 및 국도의 투자규모를 예산을 기준으로 살펴보면 투자규모는 
연평균 약 25%의 증가를 나타내고 있다. 그러나 ‘98년의 경우 증가율은 7.4%에 불과
하며 감액추경편성으로 ’97년보다 축소된 실정이다. 
<표 4> 고속도로 및 국도 투자현황
구    분 ‘93 예산 ‘97 예산 ‘98 예산 ‘98 추경예산
투자액(억원) 21,049 51,626 55,426 51,039
(4) 도로재정 운용 정책
’70년대에는 교통기반시설에 집중적인 투자가 이루어졌으나 ’80년대에는 교통수요의 
급격한 증가에도 불구하고 투자가 매우 저조하였다. ’80년대 후반부터 교통기반시설의 
부족으로 인한 교통혼잡과 물류비용의 증가로 사회비용 및 제품 생산비가 급격히 증
가하였다.  도로의 경우 도로재원 자체가 부족하였으며, 도로신설보다는 기존 도로의 
확‧포장에 많은 재원이 소요됨에 따라 도로시설의 양적 부족현상을 심화시켰으며, 효
율적인 도로망체계를 구축하지 못한 원인이 되고 있는 실정이다.  ’85년 이후 교통부
문별 재정투자 현황을 살펴보면 도로부문이 전체의 50%내외를 차지하고 있으며, ’85
년 이후 투자액도 거의 8배 가량 증가하여 타분야보다 활발한 투자가 있었음에도 불
구하고, 도로시설수요의 급격한 증가에 비하여 재원이 절대적으로 부족한 실정이다.
(5) 도로재정 운용현황
’94, ’95년의 도로 예산지출 현황을 살펴보면 교특회계의 경우 국도 확‧포장, 국도 
신설, 도로운영, 차관상환, 고속도로 건설지원금, 재특전출금 등으로 사용되고 있으며, 
재정특별회계는 전액 도공출자에 사용되고 있다.  일반회계전입금은 국도 유지‧보수 
및 도로행정에 주로 사용되고 있다.  또한, 대부분의 소요재원 항목별 예산은 증가하
였으며, 국도신설 사업비와 재특전출금은 감소하였으나, 교특회계로부터의 고속도로 
건설지원금은 ’95년도 예산에 새로이 반영되었다.  도로재정운용현황을 고찰해보면 조
달재원규모에 비하여 현재까지 도로 확‧포장에 지출되는 재원의 규모가 상대적으로 
큰 것으로 나타나고 있다.
제2장 지역간 간선도로망 개발정책 방안 17
(6) 최근 도로투자 실적
’80년대이래 자동차 연평균 증가율은 20%내외로 최근의 연평균 고속도로 및 국도의 
투자증가비율은 SOC기획단설치 운영 및 ｢교통시설특별회계｣(이하 교특회계)설치운영 
등의 종합적인 노력으로 자동차 증가비율을 약간 상회하고 있다.  그러나 ’80년대의 
도로투자 미흡으로 인한 누적된 도로시설부족 현상으로 도로혼잡의 증가와 이에 따른 
사회‧경제적인 비용증가를 초래하고 있다.  또한 용지보상비의 급등 등 건설비의 상
승으로 투자규모에 비해 도로 스톡(stock)으로 구축되는 비율은 미미하다.
<표 5> ’94 - ’98 도로예산 현황
(단위 : 백만원)
구       분 1994 예산 1995 예산 1996 예산 1997 예산 1998 예산 1998 추경
계
2,859,932
(250,000)
3,371,514
(250,000)
4,191,030
(250,000)
5,191019
(250,000)
5,570,663
(250,000)
5,131,264
(250,000)
 Ⅰ. 도로교통시설특별회계
2,839,660
(250,000)
3,348,634
(250,000)
4,166,956
(250,000)
5,162,641
(250,000)
5,542,600
(250,000)
5,103,934
(250,000)
   1. 국도 확․포장
1,573,940
(250,000)
1,884,418
(250,000)
1,262,013
(250,000)
3,169,588
(250,000)
3,260,428
(250,000)
2,973,135
(250,000)
   2. 고속도로조사 7,400 11,050 25,080 39,000 31,330 31,330
   3. 도로운영 251,600 365,507 476,726 561,123 587,473 550,895
   4. 차관상환 102,181 104,302 83,650 80,471 85,511 123,516
   5. 고속도로  건설지원 - 371,100 191,800 1,220,459 1,434,858 1,297,858
   6. 재특전출금(고속도로지원) 904,539 612,257 821,772 - - -
 Ⅱ. 재    특 [904,539] [612,257] [821,772] - - -
   1. 도 공 출 자 [904,539] [612,257] [821,772] - - -
 Ⅲ. 일 반 회 계 20,272 22,880 24,074 28,371 28,063 27,330
   1. 국도유지보수 18,998 21,239 24,020 28,317 28,007 27,280
   2. 도 로 행 정 1,274 1,641 54 61 56 50
주 : 건설교통부 내부자료, 1998/ (  ) 안은 국고채 별도 
2. 간선도로망 개발정책 문제점 분석
1) 계획의 종합성 측면 
(1) 간선도로망 정비계획 미완성
체계적인 도로망을 구축하기 위해서는 우선 상위위계의 도로계획인 고속도로, 국도 
등의 간선도로망계획이 수립된 후, 이에 부응하는 지방도 및 시․군도의 정비계획이 
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수립되어야 할 것이다. 그러나 현재 국도의 정비계획, 지방도 및 시‧군도 정비계획의 
미수립으로 인하여 체계적인 도로망개발이 어려우며, 혼잡구간 해소를 위주로 한 도
로사업이 시행되고 있으며 이에 따른 문제점은 아래와 같다. 
◦동일한 도로기능/도로등급 노선의 중복 또는 인접
◦장래 여건변화에 따른 고속도로 규모의 적정성 여부 판단기준 결여
◦효율적인 도로투자사업 원칙 결여
(2) 중앙정부가 계획을 통제할 수 있는 제도적 장치 부재로 계획간 연계성 미흡
도로는 각급 도로별 관리기관들이 서로 협력하여 각기 다른 위계의 도로시설이 체
계적으로 개발되어야 효율적인 도로망체계가 구축될 수 있다. 예를 들면, 고속도로는 
고속도로와 연계되는 국도 및 지방도 등의 연계도로 정비사업과 함께 시행되어야 한
다.  또한 도로는 행정구역을 경계로 관리기관이 서로 상이하더라도 두 구역을 연결
하는 도로는 도로폭, 차선수 등에 차이가 없어야 제 기능을 발휘할 수 있다. 그러나 
현재 도로계획 및 사업집행은 법정도로 관리기관별로 엄격히 구분되어 있으므로 아래
와 같은 문제점을 나타내고 있다. 
◦법정도로별 계획수립주체가 건교부장관, 도지사, 군수, 시장 등으로 분산되어 있
으므로 각종 도로간 연계성이 부족한 실정이다.
◦중앙정부(건교부)와 동등한 위계의 도로를 건설하는 특별시 및 광역시 등이 수립
하는 대도시의 도로계획을 중앙정부가 통제할 수 있는 제도적인 방안이 없으므로 
체계적인 도로망 개발이 어려운 실정이다. 
◦｢도로정비촉진법｣에 특별시도 및 지방도는 건교부장관이, 시도 및 군도는 내무부
장관이 계획 승인권을 갖고 있으나 실질적인 효력을 갖지 못하고 있다.
(3) 도로계획과 재정의 연동화 부재 
도로망의 확충은 중‧장기계획에 근거한 연차별 사업계획에 의하여 시행토록 하되 
예산과 연계시켜야 사업의 실효성을 제고할 수 있다.  그러나 현재 수립되고 있는 도
로계획은 소요되는 재원의 단계적 투자계획이나 구체적인 재원조달방안이 강구되어 
있지 않기 때문에 도로사업이 적기에 시행되지 못하는 경우가 발생하고 있다.  
 또한 도로건설은 수년에 걸쳐 시행되어야함에도 불구하고 예산은 해당 연도를 기
준으로 하여 조달되기 때문에 예산이 적기에 충분히 확보되지 못하는 경우 후속사업
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이 원활히 시행되지 못하여 낭비를 초래하고 있다.  
2) 중앙정부의 지자체 조정 측면
(1) 도로의 연계성 및 연속성 확보를 위한 제도적 장치 미비
중앙정부 관할의 간선도로망과 지자체 관할 도로망의 연속성이 확보되어야 국토차
원의 효율적인 도로망 체계 구축이 가능하며, 선진국에서는 보조금으로 지방연계수송
시설 확충사업을 지원하여 도로망 체계의 연속성을 확보하고 있다. 우리나라는 지방
자치제의 실시로 인하여 지역이기주의가 심화되고 있으며, 또한 빈약한 지방의 도로
재원을 고려할 때 주요 연계도로사업에 대한 지역간 이견 발생 시 중앙정부의 실질적
인 조정기능이 부재한 실정이다.  이러한 예는 최근 계획되거나 시행되고 있는 수도
권지역의 과천∼우면산간 우면산터널, 평촌∼신림간 관악산 터널, 사가정길∼토평동간 
용마산 터널사업 등에서 나타나고 있다. 
(2) 내무부의 지방양여금 관리
현재 중앙정부가 예산을 지원하는 도로사업의 재원은 ｢교통시설특별회계｣와 ｢지방
양여금｣으로 이원화되어 있다. 지방양여금은 지역간 균형발전을 위한 사업시행을 도
모하기 위하여 국세수입의 일부를 지방자치단체에 양여하는 것으로 내무부장관이 관
리를 담당하고 있다.  또한 ｢지방양여금법｣에 양여금 지급대상이 구체적으로 지정되
어 있으며, 지급비율이 미개발, 미포장 도로율에 의하여 결정된다. 이에 따른 문제점
을 살펴보면 아래와 같다. 
◦현재의 지방양여금 지급기준은 지자체 관할의 도로시설에 대한 미개발, 미포장 
도로율에 의하여 결정되므로 도로시설의 투자소요를 반영하지 못하고 있다. 또한 
현재의 지방도 포장은 대부분 완료단계에 있으므로 투자선정 기준의 재조정이 요
구되고 있다. 
◦양여금 관리기관이 행정자치부므로 건교부의 일관성있는 지방정부 지원체계가 결
여되어 있다.  따라서 국토차원에서의 일관성 있는 도로개발을 저해하고 있다.  
◦｢지방양여금법｣에 양여금 지급대상이 구체적으로 규정되어 있기 때문에 지방자치
단체의 교통시설 투자사업 자율성을 저해하고 있으며, 도로연속성 확보를 위한 
중앙정부의 조정기능 역할을 못하고 있다.
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3) 도로투자의 효율성 제고 측면 
 
(1) 각종 도로사업 종합조정기능 미흡
중앙정부차원에서는 도로의 연속성 확보를 위하여 각종 도로 관리기관에 의하여 수
립되고 있는 도로계획의 현황파악이 요구되며, 계획의 내용 및 세부 설계사항을 조정
할 수 있는 기구 및 제도적 장치가 절실히 필요하다.  현재 도로계획 관련행정업무는 
건교부, 행정자치부 등 여러 부처에 분산되어 각 부서간 상호 협조나 조정이 없이 독
자적으로 시행되고 있다.
따라서 도로계획 관련업무의 건교부의 조정기능 미흡으로 계획의 중복성, 투자의 
비효율성, 연계성 미흡 등 전체 도로망체계 구축시 비효율성을 야기하고 있다.
(2) 불분명한 투자사업 선정기준 
현행 도로개발사업은 개발주체별로 분명한 투자사업 선정기준이 없이 확보 가능한 
재원의 범위 내에서 투자사업이 선정되고 있는 실정이다. 도로계획은 사업시행 단계
별로 계획되어 있다 하더라도 투자사업 선정시 구속력을 갖지 못하므로 탁상계획으로 
간주되고 있다. 따라서 도로사업은 재원의 한도 내에서 뚜렷한 투자사업 선정기준이 
없이 혼잡구간의 해소를 위한 사업에 치중하고 있는 실정이다.  ｢경제‧사회발전 5개
년 계획｣의 수립에 이용되는 ｢주요 투자사업선정 및 계획작성지침｣에서는 개별사업 
자체의 타당성과 우선 순위에 대한 언급은 있으나, 정책목표 및 투자사업 상호연계성
에 대한 분석지침이 미흡한 실정이다.
(3) 새로운 도로행정 수요에 대처능력 미흡 
지방화시대에 대비한 중앙정부 차원에서 건교부의 도로개발행정의 당면과제는 도로
사업의 집행보다도 지방정부사업에 대한 조정기능을 근간으로 하는 사업기획, 사업조
정, 연구개발, 정책조정 등의 중추관리기능을 강화하는 것이다. 그러나 현재의 건교부 
도로 관련조직 및 관리체계로는 지방화시대에 대비한 건교부의 중추관리기능 강화에 
대처할 수 없으므로 전문기술인력 확보와 기구조직의 확대개편이 요구되고 있다.
선진국 수준으로 자동차 보급율이 확대되고 있는 현시점에서, 도로행정은 건설사업
을 대상으로 하는 계획과 예산의 연계제도 도입만으로는 충분하지 못하다. 이외에도 
추가로 도로의 건설단계부터 운영 및 유지관리에 이르는 전과정에 걸쳐 보다 과학적
이고 효율적인 업무체계를 구축하는 노력을 기울여야 할 것이다.
또한 새로운 교통기술의 도입 및 적용을 위하여 교통자료조사, S/W개발, 새로운 교
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통계획기법 등의 연구수행을 체계적으로 관장할 수 있는 행정능력이 뒷바침되어야 할 
것이다.  그러나 연구개발업무를 담당하여야 할 건교부 도로심의관의 행정조직체계는 
새로운 연구개발 업무를 수행할 수 있는 행정능력 부재와 제도적인 장치도 미비한 실
정이다.
3. 간선도로망 개발정책 방향 설정
1) 도로개발
 
(1) 계획적인 간선도로망 개발
현재 중앙정부 관할의 도로에는 고속도로와 국도가 있다. 현재 국도사업은 일정한 
장기계획이 없는 상태에서 혼잡구간의 확장사업에 치중하고 있다. 확장된 국도는 고
속도로와의 대체성이 높기 때문에, 이러한 국도 확장사업은 인접한 장소에 계획된 고
속도로사업의 경제성을 크게 감소시키고 투자시기를 늦출 것이다.  또한 고속도로 투
자가 부진한 현상황에서는 교통량의 증가에 의해 확장사업이 필요한 국도 연장이 계
속 증대될 것이다. 
전국차원에서 효율적인 간선도로망체계 구축을 위하여 고속도로와 국도 등 지방부
도로의 혼잡구간의 개선에 급급하고 있는 현행의 사업방식에서 탈피해야 하며, 앞으
로의 도로개발정책은 장기계획 아래 체계적인 대응방식으로 전환되어야만 할 것이다.
(2) 간선도로사업을 통한 지역간 균형개발유도
현재 전국적으로 공업단지의 60%는 고속도로 IC로부터 10km 범위 내에 위치하고 
있다.  이러한 사실은 간선도로의 확충이 생산시설의 유치를 통한 지역개발의 핵심적
인 선행투자라는 점을 의미하고 있으며 이는 간선도로의 확충에 의해 기동성이 뛰어
나 고가 제조화물의 수송에 적합한 화물차의 접근이 용이해진다는 점에서 기인한다.
우리나라의 고속도로는 현재 수도권과 경부축 등 일부 지역에 편중되어 있으며, 대
부분의 고속도로는 심각한 혼잡현상을 나타내고 있다. 이러한 도로 여건은 개발선도
기능의 고속도로 투자가 매우 부족하다는 점을 반영하고 있다. 따라서 고속도로 투자
재원이 충분하지 못하고 교통혼잡이 상대적으로 심각하다는 이유 때문에 기 개발지역
에 고속도로를 집중 개발하면 지역격차는 더욱 심화될 것이므로 낙후지역 개발선도 
기능의 도로투자는 시급하게 증대되어야 할 것이다. 또한 이러한 도로투자는 고속도
로 또는 이와 설계기준이 유사한 주간선도로에 집중되는 것이 바람직하다.
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(3) 교통수단간 효율적 분담구조 정착
’60년대 이래 도로부문은 집중적인 투자가 지속적으로 이루어진 반면, 철도부문은 
투자가 극히 부진하였으며 그 원인으로는 도로사업이 철도사업에 비해 경제활동 지원
효과가 우수할 뿐만 아니라, 지역 주민들의 민원 해소효과도 컸다는 점을 지적할 수 
있다. 지역간교통에서 철도가 주 수송수단으로서의 지위를 상실하고, 도로교통이 승객
과 화물수송의 90%정도를 담당하는 형태로 반전된 것이 이를 잘 설명해주고 있다.
도로시설 투자는 수송수단으로 뛰어난 장점을 갖고 있는 승용차와 트럭 등 도로교
통수단의 수요증가 대책으로서 시급하다. 그렇다고 도로시설 투자만으로는 아무리 효
율적인 도로망이 구축되더라도 교통체계 전체로서 효율성이 극대화될 수 없을 것이
다. 
철도는 승객과 화물의 대량수송에 적합하다. 이러한 철도는 인구밀도가 높아 통행
밀도가 높은 우리 나라에서는 교통체계의 효율성 증대에 기여할 수 있는 여지가 크
다. 이러한 철도투자는 자동차 보급율과 함께 도로시설이 선진국 수준에 이르렀더라
도 충분한 수요를 확보할 수 있는 사업을 대상으로 하는 것이 바람직하다. 
2) 도로관리
(1) 유지관리업무의 본격화
유지관리업무의 목표는 일차적으로 도로이용의 안전도를 높이는 것이며, 또 다른 
목표는 노면상태를 양호하게 유지하여 일정 수준 이상의 차량소통처리 능력을 확보하
는 것이다.  이러한 목적의 유지관리업무에는 교량의 안전점검 및 유지보수, 사고 다
발 지점의 시설개량 및 도로표지개선, 포장관리 등이 포함된다. 
유지관리업무의 규모는 통상적으로 도로시설의 재고량에 정비례하며, 일례로 미국 
영국 등 자동차시대의 역사가 오래된 선진국에서는 도로시설의 재고가 비교적 많다. 
이에 따라 도로 총 사업비중 유지보수비의 비율이 40∼50%에 이르는 높은 수준인 반
면, 자동차역사가 짧은 우리나라는 도로시설의 재고가 작으며 도로사업비는 대부분 
신규 건설비에 투입되는 반면, 유지보수비는 비중이 낮게 책정되었다.
이제 우리나라의 도로시설 재고는 증가하고 있으며 도로시설 재고에 비례하여 유지
관리비는 지속적으로 증가되어야 할 것이다. 이와 함께 유지관리업무는 고도의 전문
지식과 함께 체계적인 업무처리가 필요하다는 점을 감안하여 과학적인 관리제도를 구
축하는 노력이 시급하다.
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<표 6> 국가간 도로건설비와 유지보수비 비율
국  가
점 유 도 (%)
조사년도
건 설 비 유지보수비
한        국
미        국
영        국
캐   나   다
90.0
63.2
48.2
60.1
10.0
36.8
51.8
39.9
1998
1988
1988
1977
(2) 도로운영업무의 과학화
미국, 유럽, 일본 등 선진국에서는 기존 도로시설의 이용효율성과 안전성을 높이는 
방안으로서 전통적으로 소규모 개량사업과 운영방법의 개선 등 각종 교통체계관리기
법(TSM)들이 시행되어 왔다. 최근에는 이러한 목적을 달성하기 위한 대안으로서 날로 
발달되고 있는 정보, 통신, 센서 등 첨단기술들을 이용하는 첨단교통체계(ITS)를 구축
하려는 노력이 본격화되고 있다. 그리고 도로의 유지관리업무는 고도의 전문지식과 
함께 체계적인 업무처리가 필요하다는 점을 감안하여, 도로의 건설단계에서부터 운영 
및 유지관리에 이르는 전 과정에 걸쳐서 과학적인 관리제도를 구축하여야할 것이다. 
(3) 교통사고 감소대책의 적극적 시행
현재 차량당 사망자는 물론 인구당 사망자가 선진국에 비해 현저하게 높은 우리나
라에서는  교통안전의 중요성이 크게 대두되고 있다. 다양한 유형의 교통안전대책 중
에서 고속도로와 국도 등 지방부 간선도로를 대상으로 중점적으로 이루어져야 할 대
책은 첫째, 국도의 중앙분리대 설치, 도로의 경사도와 곡선반경 기준의 상향조정 등의 
도로설계기준을 강화하여야할 것이다. 둘째, 전문인력 확보 및 사고조사지점의 제도화 
등 교통사고 조사체계의 과학화를 이루어야할 것이다. 셋째, 사고 다발 지점을 대상으
로 도로시설 개량 및 도로표지 개선노력 강화하여야 할 것이다. 넷째, 노상단속의 강
화, 감시카메라의 설치, 대중매체를 활용한 교통안전교육 강화 등의 도로법규위반의 
단속 및 계도를 강화하여야할 것이다.
3) 도로재정
(1) 원활한 도로투자재원의 확보
최근 정부는 도로부문의 투자예산을 증가시키고 안정시키기 위하여 ’95년 말에 ｢도
로 등 교통시설특별회계｣를 ｢교통시설특별회계｣로 변경하고, 이와 함께 연료 및 자동
차 특소세를 목적세로 지정하면서 정률세에서 정액세로 변경하였다. 그러나 도로부문
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의 투자소요에 비해 투자실적이 크게 미달하는 문제는 아직 해결되지 못하고 있다. 
그 예로서 ’96년에 도로의 교통량은 하루 평균 57.4백만대가 신장되었으나, ’96년도 도
로시설용량 증가분은 교통량 증가분의 70∼80%에 불과하였다.
앞으로 교통세 수입은 교통량에 정비례하기 때문에 대략 연간 15% 내외로 증가할 
것으로 전망된다. 그러나 도로건설사업의 투자규모를 결정하는 연간 교통량의 증가분
은 상대적으로 신장세가 둔화되거나 일정한 수준을 유지할 것이다. 따라서 장기적으
로 도로부문 수입은 투자소요를 초과할 수 있을 것이며, 이러한 전제아래 합리적인 
재원대책이 마련되어야 할 것이다.
(2) 도로사업 비용부담의 공정성 제고
현재 ｢교통시설특별회계｣의 수입원에 해당하는 연료 및 자동차 교통세는 도로사용
자에게 부과되는 부담금으로 규정할 수 있다. 또한 고속도로 투자재원으로 활용하는 
고속도로 통행료도 사용자에게 징수하는 부담금에 해당된다.  이러한 사용자부담금은 
도로라는 재화의 이용에 부과되는 사용료로서의 성격이 강하므로 부담금은 사용자간 
부담의 공정성이 확보될 수 있도록 요율이 책정되어야할 것이다.
연료 교통세로서 자가용 승용차가 사용하는 휘발유에는 트럭과 버스의 연료인 경유
에 비하여 높은 세율이 적용되고 있으며 또한, 자동차 특소세도 신조차량에 부과되는 
간접세로서 승용차에 국한하여 징수되고 있다. 이와 같은 현행 사용자부담금은 자가
용 승용차가 다른 차종에 비해 상대적으로 높은 지출을 부담함에 따라, 차종간에 부
담의 공정성이 결여되고 있다.
다음으로 고속도로 통행료는 이용자에게 대체기능의 일반도로를 이용하는 대신에 
고속도로를 이용함에 따른 추가편익의 범위 내로 설정할 수 있다. 이러한 고속도로 
통행료는 사용자들이 자발적으로 부담한다는 이유 때문에, 부담력주의
(Willingness-to-Pay Principle)의 관점에서 공정하다는 평가가 가능하다. 그렇지만 고
규격의 4차선 국도가 확충되고 있는 현 상황에서는 지역적 공정성이 결여되는 문제가 
발생한다.
각종 도로사용자 부담금은 부담의 공정성이 확보될 수 있는 방향으로 개편되는 것
이 바람직하다. 그렇다고 부담의 공정성만을 강조하여 일시에 요율을 대폭적으로 개
선하는 것은 지양하고 대규모 시설투자재원이 요구되는 현재의 여건을 감안하여 재원
조달에 차질이 없는 범위 내에서 점진적으로 부담금구조를 개편해 나가는 것이 바람
직하다.
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(3) 원활한 도로사업 추진을 위한 제도적 장치 강구
도로건설을 위한 현행 예산확보 및 집행체계는 도로관리기관별로 엄격하게 구분되
어 시행되고 있다. 따라서 각급 관리기관별로 시행되는 도로사업들은 연계성 및 연속
성이 결여되는 우려가 있으며, 관리기관별 이해의 차이로 도로시설이 적기에 공급되
지 못하여 체계적인 도로망개발을 저해하는 사례가 발생하고 있는 실정이다. 이러한 
문제점을 개선하기 위하여 「도로법」에 보조금제도를 규정하고 있으나, 예산확보의 
어려움 및 제도의 미흡으로 인하여 그 실효성을 상실하고 있다.  따라서 중앙정부 차
원에서 보조금의 구체적인 재원조달방안을 마련하고 이를 위한 실효성 있는 제도적 
장치가 강구되어야 할 것이다.
4. 간선도로망 개발정책 개선 방안
1) 계획체계 측면의 개선방안
(1) ｢전국 간선도로망확충계획｣과 ｢대도시권 광역종합교통망계획｣의 통합조정
｢전국 간선도로망확충계획｣과 ｢대도시권 광역종합교통망계획｣등 각종 도로계획은 
각기 개별적으로 수립되었다. 정부가 기 수립하였거나 수립하고 있는 이러한 도로계
획들은 상호 유기적으로 연결되어 단일의 도로계획으로 통합되어야 할 것이며, 통합
조정방안은 아래와 같이 크게 2가지로 구분할 수 있다.
◦국가 간선망의 전면 개편
  - 국가 간선망의 기능과 규모를 재정립하여 기존 도로계획을 전면 개편하는 방안
  - 전국(7×9) 간선망을 토대로 타 계획들이 수립되어 있어 현실성이 결여됨
◦기존 계획의 근간을 유지하면서 부분적인 조정
  - 전국(7×9) 간선망을 기초로하여 이후 수립된 계획과 상충부분에 한하여 국가 
간선망을 부분적으로 통합, 조정함
  - 도로등급의 조정(고속도로 일부 추가 여부), 중복구간 배제, 접근성 제고를 위한 
조정방안을 작성함
위의 2가지 조정방안 중 후자인 기존계획의 근간을 유지하면서 계획간 상충부분을 
조정하거나 일부 중복구간을 배제하고 접근성을 제고하는 방향으로 조정하는 것이 현
실적으로 바람직한 방법이다. 이를 위하여 첫째, 도로계획별로 서로 상이한 도로유형
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별 통합, 조정이 요구되며, 둘째, 도로유형별 통합, 조정이 완성된 후 부분적인 조정대
상구간을 도출하여 이의 통합, 조정이 필요하다.  또한, 부분적 통합, 조정을 위해서는 
조정대상구간을 도출하여야 하며, 이를 위해서는 계획노선도를 비교 검토하며, 조정대
상구간의 도로등급, 투자우선순위, 사업시기 등의 추진계획을 통합, 조정하여야 한다.
(2) 지방정부의 간선도로정비계획 수립 유도
국토차원의 주요 간선도로계획이 통합, 조정된 후 이에 부응하는 지방도, 특별시도 
및 시‧군도 등의 지방도로정비계획이 시급히 착수되어야할 것이다.  이를 위한 세부
시행방안은 아래와 같다.
◦중앙정부가 수립한 간선도로계획이 충분히 반영될 수 있도록 지방정부수립 도로
계획의 건교부장관 협의 및 승인절차를 보강하는 방안
◦중앙정부가 지방정부의 간선도로계획 수립단계에서 참여하여 지방정부의 간선도
로정비계획의 수립을 지원 및 유도하는 방안
첫 번째 방안은 중앙정부의 업무량이 과다하지 않는 장점이 있는 반면, 의견 상충
시 시간적, 인적 및 물적 낭비가 발생할 우려가 있다. 또한 실질적으로 계획단계에서
부터 조정작업이 이루어지기 어렵고, 중앙정부의 지방정부 도로계획 승인이 강조될 
것이므로 지방정부의 도로계획 자율성을 확보하기가 어렵다.
두 번째 방안은 중앙정부가 지방정부의 간선도로정비계획수립을 지원하는 방안으로 
계획의 조정이 용이하고, 지방정부의 자율성을 확보할 수 있는 방안이다.  그러나 중
앙정부의 업무량이 과다하게 증가할 우려가 있으며, 지방정부의 도로계획수립을 지원
함으로써 중앙정부의 예산지출이 예상된다.
<표 7> 중앙정부의 지방정부 도로계획수립 지원 방안의 장‧단점 비교
구      분 장      점 단      점
건교부장관의 지방정부 
도로 계획 승인절차 보강
- 중앙정부의 업무량 감소 - 기 수립된 지방정부 도로계획 
조정방안 결여
- 의견상충시 시간적, 인적 및 
물적낭비 초래
- 지방정부의 자율성 저하
중앙정부의 지방정부 
간선도로정비계획수립 지원 
및 유도
- 중앙정부와 지방정부간의 협력체계 
구축으로 효율적인 도로계획수립
- 지방정부의 자율성 제고 
- 중앙정부의 업무량 과다 
- 중앙정부의 예산지출 
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위의 2가지 방안을 분석하면 두 번째 방안인 중앙정부가 지방정부의 간선도로정비
계획을 수립하도록 지원하거나 유도하는 방안이 더욱 적절할 것으로 판단된다. 그리
고 중앙정부가 지방정부의 간선도로정비계획수립을 유도하거나 지원하기 위한 추진전
략으로 지방정부의 계획수립을 협조하고 또한 계획수립을 위한 연구사업비 지원하는 
것이 바람직하다.
위와 같은 지방정부의 간선도로정비계획수립을 위한 세부추진전략을 고려할 때 이
의 구체적인 실천방안은 아래와 같다.
◦연구사업비 지원 후 일정기간 내에 계획수립 및 제출 의무화  
◦도로건설과 관련된 중앙정부의 보조금 지급 시 일정규모 이상의 지방정부는 도로
정비계획을 제출하도록 의무화하고 미제출시 보조금을 받을 수 없도록 하는 제도
적인 방안 강구
2) 행정체계 개선방안
(1) 도로 기능별 관리기관 재조정
도로는 위계가 높고 지역간 연결기능이 강할수록 건교부가 관리하는 것이 바람직하
며, 광역대도시권 도로와 연결기능이 강할수록 건교부가 관리하는 것이 바람직하다. 
또한, 도로의 위계가 낮고 지역간 연결기능이 약할수록 지방정부가 관리하는 것이 바
람직하다. 도로기능별 분류에 따른 관리체계는 여러 가지 조합의 대안이 고려될 수 
있으나, 가장 타당성이 있으며 고려대상이 되는 대안은 아래 표와 같이 두 가지로 나
누어 볼 수 있다.
◦대안 1 : 주간선도로는 지역간도로일 경우 건교부가 관리주체가 됨
◦대안 2 : 지역간 주간선도로 계획 및 건설은 건교부가 시행하고, 유지관리는 해당 
지자체가 담당
위의 두 가지 대안 중 도로기능별 관리체계 구축을 위한 최적대안을 효율적인 도로
망체계 구축, 관리체계 일원화, 지방정부 자율성 확보, 유지관리 효율성 제고, 긴급사
태 발생 시 대응, 도로의 기능성 제고 측면에서 분석하면 대안1이 우수하다고 판단된
다. 따라서 고속도로는 현재와 같이 건교부장관의 위임에 의하여 한국도로공사가 관
리주체가 되며, 지역간 주간선도로는 건교부가, 광역대도시권의 주간선도로는 지자체
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가 관리주체가 되는 것이 바람직하다. 그리고 도시내부 도로 및 보조간선 이하 위계
기능의 도로는 해당 지자체가 담당하는 것이 바람직할 것이다.
<표 8> 도로기능별 관리체계 구축 대안 
구   분
대 안 1 대 안 2
지역간 도로 광역대도시권 지역간 도로 광역대도시권
계획,건설 유지관리 계획,건설 유지관리 계획,건설 유지관리 계획,건설 유지관리
 고 속 도 로 건교부 건교부 
건교부
지자체 
건교부
지자체
건교부 건교부
건교부
지자체
건교부
지자체
 주간선도로 건교부 건교부 지자체 지자체 건교부 지자체 지자체 지자체
 보조간선도로 지자체 지자체 지자체 지자체 지자체 지자체 지자체 지자체
(2) 각종 도로사업 조정기능 강화
◦건교부의 각종 도로사업 조정기능 강화
건교부장관은 각급 도로사업에 대한 조정권한을 보유하되, 사업조정의 최종확정은 
조정위원회를 설치하여 조정의 공정성 및 전문성을 제고하는 것이 바람직하다. 이에 
따라 건교부장관은 “도로사업조정위원회(가칭)”을 설치하여 그 위원장은 건교부장관, 
위원은 도로관리청, 관련부처, 전문가 등으로 구성하고, 필요시 도로전문가로 구성된 
자문위원회의 자문을 구하도록하는 것이 바람직하다.
도로사업조정위원회에서 조정하여야 할 주요한 사항은 도로간 연계성 확보를 위한 
각급 도로관리기관별 도로계획 내용의 조정, 사업의 시행을 위한 소요재원의 검토, 조
정계획에 의한 투자우선순위 조정, 그리고 재원조달방안으로 나누어볼 수 있다.  물론 
조정을 위해서는 위의 사항들에 대한 세부지침이 별도로 마련되어야 할 것이다.
◦지방청의 도로사업계획 조정기능 강화
건교부 중앙부처의 방대한 업무량을 감안하여 지방정부 중기사업계획의 조정권한은 
지방청에 부여하고 본 청에서 승인하는 방안을 검토할 필요가 있으며, 지방청이 조정
기능을 수행하려면 현재 중앙정부 관할사업의 건설사업 외에도 지방정부 조정권한을 
부여하여야 하며, 이에 따른 지방청 조직의 확대개편이 요구된다. 그리고, 지방정부의 
중기사업계획수립시 중앙정부의 조정을 필요로 하는 사항은 다음과 같다.
  - 사업노선, 연장, 규격, 차선폭, 사업시기 등
  - 동일한 위계 도로간의 연속성 및 상이한 위계 도로간의 연계성
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<표 9> 건교부 도로사업 조정업무 분담 대안
구   분
대 안  1 대 안  2
건교부 중앙부서 조정기능 전담 지방국토관리청에 조정기능 이양
장    점
- 일관되고 통합적인 조정기능수행 용
이
- 업무분담에 따라 건교부 중앙부서의 업무 과
도집중 완화
- 지방자치단체와 효율적인 업무협조체제구축 
용이
- 지방정부의 실정을 고려하는 조정 용이
단    점 - 건교부 중앙부서의 업무량 과다
- 지방국토관리청의 조직 및 기구의 확대개편 
필요 
(3) 새로운 도로행정수요에 대처
◦건교부의 중추관리기능 강화
중앙정부 차원에서 도로개발행정의 당면과제는 중앙정부사업에 대한 조정기능을 근
간으로 하는 사업기획, 사업조정, 연구개발, 정책조정 등의 중추관리기능을 강화하는 
것이다. 이를 담당하는 부서는 첫째, 지역간을 연결하는 간선도로에 대한 중장기도로
개발계획을 수립하고 광역권개발계획수립부서가 작성한 권역별 개발계획을 조정하는 
기능을 수행하여야 할 것이다.  둘째, 기 수립된 중장기개발계획에 근거하여 투자우선
순위가 높은 사업부터 사업예산을 우선배정하고, 그 규모를 조정하는 등의 조정기능
을 수행하여야 할 것이다. 셋째, 과학적인 도로개발을 위하여 첨단도로정보체계, 도로
설계기법 및 설계기준 등에 관한 연구개발업무도 적극적으로 수행하여야할 것이다. 
넷째, 중앙정부와 지방정부간이나, 지방정부들간의 도로정책 이견발생시 이를 조정하
는 업무도 담당하여야 할 것이며 이러한 기능은 건교부의 단일부서에 의하여 유기적
으로 수행되는 것이 바람직하다.
 
<표 10> 도로개발 행정업무의 분류
구       분 업    무 업    무    내    용
중추관리기능
사업기획  중‧장기개발계획 및 사업예산 수립
사업조정  중‧장기개발계획 및 사업예산 조정
연구개발  설계기준설정, 계획기법 개발, 도로정보체계 운용
정책조정  지방정부 및 중앙부처간 도로정책 조정 
집 행 기 능
도로건설  기본 및 실시설계 작성, 시공관리
유지·보수  유지‧보수계획 및 집행
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◦지방정부의 도로사업기능 강화
행정제도의 발전방향은 행정부 전체의 차원에서 가급적 많은 기능을 지방정부로 이
양하는 것을 원칙으로 하고 있다. 최근 지방화시대의 개막과 함께 지역실정에 맞는 
도로행정의 요구가 제기되고 있으며, 이에 부응하여 지방정부 관할의 도로개발업무도 
자율성을 확보하는 방향으로 발전하는 것이 바람직하다. 따라서 지방정부도 연구개발
업무는 현실적인 여건을 감안할 때 중앙정부에서 담당한다하더라도 관할도로에 대한 
기획업무와 더불어 사업집행업무도 실재적으로 담당할 수 있는 기구로 확대‧개편되어
야 할 것이다. 
3) 예산지원체계 개선방안
(1) 재정규모의 확충
◦사용자 부담을 통한 재정규모 확충
도로사업비 조달과 관련하여, 도로재정이 지향해야 할 정책목표는 크게 두 가지로 
요약할 수 있다. 첫째, 연료 및 자동차 교통세와 고속도로 통행료 등 사용자부담금의 
요율이 도로사용자의 관점에서 공정하게 책정되어야 한다는 것이다. 둘째, 사용자부담
금을 포함한 각종 재원에 의한 도로사업비가 장기간에 걸쳐 매년 적정 규모가 안정적
으로 조달될 수 있어야 할 것이다.  
절대적으로 부족한 도로재원 확보를 위하여 준공공재 성격을 갖는 도로의 사용자 
부담을 통한 재정규모 확충방안은 아래와 같다.  
  - 휘발유 교통세율의 점진적 인상
  - 경유 교통세율의 점진적 인상
◦민간자본의 합리적 활용
◦국공채등 국채의 적극적 활용
(2) 중‧장기 개발계획과 재정의 연동화 강구 
◦개발계획→사업계획→예산확보체계(PPBS)의 구축
’90년대에 들어서는 도로예산이 상당한 규모에 이르고 있을 뿐더러 급속하게 신장
되는 등 도로재정 여건이 크게 호전되고 있다. 이에 부응하여 선진국에서와 같이 장
기계획의 수립부터 계획사업의 예산배정을 거쳐 집행에 이르는 모든 과정을 연동화하
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는 ｢계획․예산의 연동제도｣(Planning Programming and Budgeting System ; PPBS)
를 도입하는 방안을 적극적으로 검토해야 할 시점이다.
현재 수립되고 있는 전국 및 대도시권 간선도로계획이 실효성을 확보하려면, 투자
우선순위가 높은 고속도로 및 주간선국도 계획사업은 도로부문예산과 연동화되는 사
업프로그램(Investment Program)이 작성되어야 할 것이다. 사업프로그램은 통상적으
로 사업기간이 5년 내외의 중기계획으로 수립되는 것이 통례이다. 사업프로그램의 작
성은 비록 실효성을 거두지 못했지만 사문화된 ｢도로정비촉진법｣에서 요구된 바 있
다.
기존 간선도로계획의 통합
ꀻ
투자소요 분석
ꀻ
투자우선순위 선정
ꀻ
재원조달방안 강구
ꀻ
제도적 장치 마련    
<그림 2> 간선도로계획의 PPBS체계 구축방안
◦실효성 있는 지방정부의 PPBS 구축방안 강구 
도로계획‧예산의 연동제도가 성공적으로 집행되려면 우선적으로 안정된 투자재원의 
확보가 선행되어야 한다. 중앙정부의 관점에서는 비록 한시적으로 ｢교통시설특별회
계｣를 운용하고 있어 일정기간동안 안정적인 도로투자재원의 확보가 가능하다고 평가
할 수 있다. 그러나, 대부분의 지방정부는 앞에서 언급한 바와 같이 재정자립도가 매
우 낮으므로 도로개발사업 재원이 절대적으로 부족한 실정이다.
지방정부의 도로사업 재원확보방안으로는 중앙정부가 지방정부의 개발계획 및 사업
예산에 관한 조정권 행사를 위한 지원금을 보조하고, 지방정부는 예산수립시 지원금
의 일부를 중앙정부가 지원하는 도로개발사업에 할애하는 방안을 강구하는 것이 바람
직하다.  이에 따라 중앙정부가 보조금제도를 활용할 수 있는 사업대상은 아래와 같
이 크게 2가지로 구분할 수 있다.  
첫째, 국가가 관리하는 도로(고속도로, 국도)는 아니지만 국가가 지원하여야 하는 간
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선기능의 지방도이다.
둘째, 위에서 언급한 지역간을 연결하는 간선기능의 지방도로 건설을 위한 중앙정
부의 보조와는 달리, 대도시와 주변도시를 연결하는 도로나, 국도와 도시내부도로를 
연결하는 도로건설을 위하여 국가가 건설비를 지원하는 경우이다.
중앙정부가 시행하는 위와 같은 보조사업이 효율적으로 시행되기 위하여서는 국가
가 관리하는 도로는 아니지만 국가가 지원하여야 하는 지방정부의 간선기능도로를 선
정하고, 이에 따른 도로사업의 우선순위가 선정되어야할 것이다. 그리고 중앙정부의 
재원확보 상태, 지방정부의 재정규모 등을 고려하여 국가지원비율을 설정하는 것이 
바람직하다.
(2) 보조금제도의 활성화로 중앙정부의 지방정부사업 조정기능 강화 
｢도로법｣에 명시되어 있는 보조금제도 시행을 활성화하여 지방정부가 중앙정부관할 
간선도로망과의 연계운송시설사업을 적기에 공급할 수 있도록 하는 것이 바람직하다. 
보조금제도 시행의 활성화를 위하여서는 첫째, ｢일반회계｣나 ｢교통시설특별회계｣로부
터 지원금 형식의 재원확보대책이 필요하며, 둘째, 중앙정부 보조사업의 원활한 수행
을 위하여 제도적인 정비가 필요하다.
◦보조금 재원의 확충방안
보조금은 지방양여금과 같은 구체적인 재원확보대책이 마련되어야 한다. 그 대안으
로는 앞에서 언급한 바와 같이 ｢일반회계｣나 ｢교통시설특별회계｣로부터 일정비율을 
지원하는 형식의 재원확보 대안이 바람직할 것이다. 이는 재원마련을 위하여 별도의 
회계법을 재정해야하는 절차상의 어려움을 야기시키지 않고, 기존 회계법의 수정에 
의하여 재원조달이 가능하다는 장점이 있다.  또한 국가지원의 지방도 확‧포장 사업
이 거의 완료단계에 있으므로 이에 배정되는 재원을 보조금으로 전용함으로서 가능할 
것이다.
◦교통시설사업 보조금 지급기준 개선방안
현재와 같이 보조금지급 대상시설을 구체적으로 지정하지 않고, 중앙정부가 대상사
업을 선정하고 지방정부와 협의에 의하여 선정하거나, 지방정부의 보조금지급 요청에 
의하여 보조금지급 사업대상 및 규모를 선정하는 것이 바람직하다. 물론 중앙정부의 
보조금 지원사업 선정시 지역간의 형평성을 고려하고, 국가차원에서 효율적인 도로망
체계를 구축할 수 있는 선정기준이 마련되어야할 것이다.
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보조금지급대상 선정을 위한 개선방안으로는 현행 건교부장관이 도로망의 정비를 
위하여 필요하다고 인정하는 경우 이외에도, 지방자치단체의 보조금 지급대상 선정요
청을 심의하여 건교부장관이 결정하는 것이 바람직하다.
(4) 지방양여금의 포괄적인 지원사업대상 선정
지방양여금은 대상도로사업의 선정, 지급기준, 관리기관 등의 측면에서 아래와 같은 
문제점들을 내포하고 있다.  첫째, 지급대상 및 양여금 배분비율은 ｢지방양여금관리특
별회계｣에 구체적으로 명시되어 있으므로 대상도로사업이 제한적이므로 지방정부 도
로사업의 자율성을 저해하고 있다.
둘째, 양여금법에서 규정하고 있는 양여금 지급기준인 지방도 및 시‧군도의 정비사
업은 현재 거의 완료단계에 있으므로 지역간 균형발전의 측면보다는 도로의 효율성을 
중시하는 양여금 관리‧운영체계로 재정립되어야 하는 시점에 있다.
셋째, 국가가 지원하는 지방도사업의 계획 및 예산 관리주체의 이원화로 효율적인 
도로망구축을 위한 체계적이고 일관성 있는 도로계획 및 예산집행을 저해하고 있는 
실정이다.
따라서 위와 같은 문제점들을 해소하기 위하여 지방양여금 지급기준을 재정립하고, 
중앙정부의 지방정부 도로사업 지원체계를 일원화하는 방안이 강구되어야할 것이다.
◦양여금 지급기준의 재정립
양여금에 의하여 시행되는 교통시설사업의 대상을 구체적으로 지정하지 않고 포괄
적인 용도로 지정하는 것이 바람직하다. 이러한 방안은 지방화시대를 맞이하여 지방
도로재정 운용의 자율성을 제고하여 지방의 특성을 감안하는 교통시설사업 시행을 유
도함으로서 현재와 같이 지방의 재정상태를 고려하지 않는 과도한 교통시설사업의 시
행을 방지할 수 있다.
◦중앙정부의 지방정부 도로사업 지원체계 일원화 
현재, 중앙정부가 지원하는 도로사업의 재원은 지자체의 일반회계(자동차세, 등록세, 
취득세), 내무부가 관리‧운영을 담당하고 있는 지방양여금, 그리고 건교부가 관리하는 
국고보조금으로 구분할 수 있다. 이에 따라 중앙정부가 지원하는 도로사업 재원의 관
리‧운영기관이 내무부와 건교부로 이원화되어 있다. 따라서, 지방정부 도로사업 지원
주체의 이원화에 따른 투자대상 및 투자우선순위 등의 상이로 말미암아 효율적인 도
로망구축의 측면에서 많은 문제점을 내포하고 있다.  이러한 문제점을 해소하기 위한 
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대안으로 양여금은 여러 가지 측면에서 그 지급대상을 구체적으로 지정하지 않고 포
괄적으로 지정하여 건교부가 관리‧운영을 담당하는 것으로 일원화 하는 것이 바람직
할 것이다.
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제3장
지역간 간선도로망체계 구축방안
1. 간선도로망의 현황 및 문제점 분석
1) 간선도로망 건설 및 도로분류체계 현황
(1) 고속도로 건설현황
고속도로는 60년대 후반 경부고속도로 완공 후 연장 471Km에서 ‘97년말 현재 
1,889Km로 연평균 약 10% 내외의 증가율을 나타내고 있다. 그러나 고속도로 총 연장
의 약 25%에 달하는 470Km의 도로가 2차선으로 고속도로가 갖는 제 기능을 충분히 
발휘하지 못하고 있는 실정이다.
(2) 국도 건설현황
국도는 ‘60년까지 5,706Km가 건설되었으나 포장율은 11%로 저조하여 간선도로로서
의 기능을 수행하기는 매우 미흡하였으나 ‘97년말 현재 12,459Km로 포장율은 98%에 
달하고 있다.  그러나 국도 또한 총 연장의 약 74%에 달하는 9,161Km의 도로가 2차
선으로 간선도로의 기능을 충분히 발휘하지 못하고 있는 실정이다.
<표 11> 고속도로 및 국도 건설현황
구    분 1960 1970 1980 1990 1997
고속도로
연장(Km) - 551 1,224 1,551 1,889
포장율(%) - 100 100 100 100
국    도
연장(Km) 5,706 8,122 8,231 12,160 12,459
포장율(%) 11 24 67 89 98
자료 : 건설교통부 내부자료
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(3) 도로 분류체계
우리나라 도로의 종류 및 등급구분은 「도로법」, 「도로의 구조‧시설기준에 관한 
규정」, 「도시계획시설 기준에 관한 규칙」 등에 명시되어 있다. 「도로법」상의 분
류는 관리주체에 따라 고속국도, 일반국도, 특별시도‧직할시도, 지방도, 시도, 군도 등 
6등급으로 구분되어 있다.  그리고 「도로의 구조‧시설 기준에 관한 규정」에서는 도
로를 자동차전용도로와 일반도로로 구분하고, 자동차전용도로는 소재지역에 따라 일
반도로는 소재지역 및 기능에 따라 아래 표와 같이 구분하고 있다.  
<표 12> 도로의 소재 지역에 따른 분류
구          분 지 방 지 역 도  시  지  역 도로의 종류 및 등급
자동차전용도로 고 속 도 로 도시고속도로 고  속  국  도
일  반  도  로
주 간 선 도 로
보조 간선 도로
집  산  도  로
국  지  도  로
주 간 선 도 로
보조 간선 도로
집  산  도  로
국  지  도  로
일  반  국  도
일반국도 또는 지방도
지방도 또는 군도
군          도
「도로의 구조․시설기준에 관한 규정 해설 및 지침서」에서는 지방지역과 도시지
역 도로에 대한 기능별 특성과 구분지침을 설정하고 있다. 지방지역도로의 기능별 특
성, 관할권에 의한 분류와의 연계, 도로의 기하구조 특성, 교통류의 특성에 기초하여 
고속도로를 제외한 지방지역 도로의 기능별 구분지침은 아래와 같다. 
<표 13> 지방지역 도로의 기능별 구분지침
구         분 주간선도로 보조간선도로 집산도로 국지도로
도로의 종류 및 등급 국   도
국도 또는 
지방도
지방도 또는 
군도
군   도
평 균  통 행 거 리 5km이상 5km미만 3km미만 1km미만
평균주행속도(km/시)   60   50  40  30
유출입 지점간 평균간격(m)  700  500 300 100
동일기능 도로간 간격(m) 3,000 1,500 500 100
계 획 교 통 량(대/일) 10,000이상 2,000∼10,000 500∼2,000 500미만
현재 우리나라의 지역간 도로는 관리주체에 의한 분류체계로 이러한 분류체계는 도
로이용자의 편의를 고려하지 않고 있으며 효율적인 도로계획 수립을 저해하고 있는 
실정이다. 현재 고속도로를 포함한 국도를 기능별로 분류한다면 많은 부분의 국도가 
보조간선 이하의 도로로 분류될 수 있는 실정이다.
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2) 간선도로망체계의 문제점
(1) 수요대응형 간선도로망 건설로 인한 지역간 균형개발 저해
‘80년대 이래 자동차 보급율은 연평균 20%내외로 지속적으로 증가하였으나 도로시
설의 증가율은 3%내외로 도로시설이 자동차 증가율에 크게 미치지 못하고 있는 실정
이다. 이러한 현실은 우리나라의 도로시설 건설을 현재까지 수요대응형 중심으로 유
도하고 있다. 이에 따라 기존의 낙후지역은 도로시설 공급의 부족으로 인하여 그 정
도가 심화되었으며 이로 인한 국토차원의 지역간 균형 개발을 저해하고 있으며 또한 
기존의 간선도로 혼잡구간의 혼잡도가 심화되고 있는 실정이다.
<표 14> 도로시설 건설 및 자동차 보유 현황 추이
구  분 ‘65 ‘70 ‘80 ‘90 ‘97 연평균증가율
도로총연장(Km) 28,145 40,244 46,950 56,715 84,968 2.8 %
포장도로(Km) 1,627 3,864 15,599 40,544 62,866 10.9 %
자동차(천대) 13 127 528 3,644 10,413 17.7 %
자료 : 건설교통부 내부자료, 1998
(2) 간선도로 설계기준 미흡으로 간선도로 기능저하 및 교통사고율 증대
‘97년 현재 고속도로 연장의 25%, 그리고 국도 연장의 76%가 2차선도로로 간선도로
로의 제 기능을 수행하지 못하고 있다. 간선도로가 제 기능을 수행하기 위하여 최소
한 왕복 4차선 이상이 요구되고 있으며, 「도로법」에는 국도이상의 고규격 간선도로
는 중앙분리대의 설치를 원칙으로 하고 있다. 그러나 대부분의 국도구간에서 추가 도
로용지 확보의 어려움과 공사비의 증가로 인하여 중앙분리대가 설치되어 있지 않으며 
이로 인한 교통사고의 위험도가 높은 실정이다. 그리고 기존의 비포장도로들이 선형
을 개선하지 않고 단순히 도로확장 과 포장에 의하여 국도로 지정되어 선형이 불리한 
실정이다. 이러한 결과 국도의 상습적인 사고다발구간이 존재하고 있으며 이러한 구
간은 단순히 도로표지판 등의 개선만으로 교통사고율이 크게 저감되지 않고 있다.
<표 15> 간선도로 차선수 현황
구  분 2차선 4차선 6차선 8차선 계 비  고
고속도로 470 1,148 151 120 1,889
국    도 9,161 2,521 520 - 14,348 미포장 : 257
계 9,631 3,669 671 120 12,459
 자료 : 건설교통부 내부자료, 1998
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(3) 간선도로망의 도심통과로 인한 혼잡증대로 간선기능 수행 미흡
우리나라 대부분의 대도시 지역에서는 지역간을 연계하는 간선도로가 시가지 내부
를 통과하여 간선도로 구간이 도시교통과 혼재되고 있으며 그 결과 간선도로의 혼잡
이 심화되어 그 기능이 저하되고 있다. 또한 대도시권 광역교통체계의 미비로 인하여 
광역도로망도 부족한 실정이며 지역간 교통이 도로에 편중되어 간선도로의 혼잡도를 
가중시키고 있다.
최근 서울시의 경우 내부순환도로가 건설되었으나 이는 도시 내부의 장거리 교통처
리를 위한 기능이 커다란 부분을 차지하고 있다. 그러나 아직까지 지역간 교통의 도
심통과를 크게 완화할 수 있는 외부순환도로는 건설이 완료되지 않고 있다.  
<표 16> 우리나라 수도권과 외국 대도시권의 광역교통시설 비교
구     분 수도권 파리권 런던권 동경권
인   구(천명) 21,059 12,020 17,340 39,400
면   적  (㎢) 16,041 27,330 27,222 36,878
도시고속도로
인구1만명당 연장(Km)
311
0.14
1,009
0.84
895
0.52
1,018
0.26
광역철도
인구1만명당 연장(Km)
390
0.18
2.27
1.89
3.45
1.99
3,020
0.77
자료 : 서울특별시, 서울특별시 중기교통종합계획(안), 1999
(4) 도로의 기능별분류체계 미흡으로 효율적인 간선도로망체계 구축 저해
도로는 통행의 시점과 종점을 연결해 주는 통로로써 사람과 화물을 이동시키는 기
능을 주기능으로 하여 연도의 토지, 건물, 시설 등에 출입하도록 접근하는 기능을 갖
고 있다. 도로를 기능별로 분류하는 것은 도로가 갖는 2가지 기능인 이동성(Mobility)
과 접근성(Accessibility)의 상대적 크기에 따른 것으로서 통행상의 위계와 교통량을 
기준으로 분류할 경우에는 통행상의 중요도와 이동성이 가장 높은 고속도로 및 도시
고속도로가 최상위에 위치하며, 그 다음으로 주간선도로, 보조간선도로, 집산도로, 국
지도로의 순서로 위치하게 된다. 
이러한 통행상의 위계를 도로의 설계에 적절히 반영하지 못할 때에는 도로의 기능
이 원활히 수행되지 못함으로써 결과적으로 도로의 효율성이 저하된다. 도로 이용자 
측면에서는 도로의 이동성과 접근성 기능이 중시되므로, 우리나라의 현행 관리주체에 
따른 도로분류체계는 도로의 제 기능을 수행하지 못하는 불합리한 분류체계이다. 또
한 도로가 기능별로 지정되어 있지 않기 때문에 같은 기능을 갖는 도로가 각각 상이
한 관리기관에 의하여 계획되므로 도로의 연계성 및 연속성 확보가 미흡하다. 따라서 
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도로의 2대 기능인 이동성과 접근성이 충분히 고려된 도로의 분류체계가 필요하다.
그러나 우리나라는 같은 기능을 갖는 도로가 각각의 상이한 도로관리기관별로 관리
되고 있다.  따라서 관리기관별로 같은 기능을 갖는 도로도 서로 다른 기준에 의하여 
계획, 건설, 유지‧관리되고 있으므로 간선도로의 기능이 감소되고 있는 실정이다.
2. 장래 여건변화와 전망 분석
1) 장래 국내외 여건변화
(1) 국민 경제수준과 삶의 질 향상
우리나라의 경제는 ‘97년말 IMF의 영향으로 단기적으로는 저성장을 유지할 것으로 
판단되나 장기적인 측면에서 IMF이전의 경제성장률에 육박할 것으로 전망된다. 이에 
따라 국민경제수준의 지속적인 향상이 예상되며 이로 인한 삶의 질 향상으로 신속하
며 안전하고 쾌적한 교통서비스 수요가 크게 증대될 것이다. 그리고 21세기에는 그 
어느때 보다 제품의 생산에서 소비에 이르는 전 과정에서 환경보전의 중요성이 강조
될 것이며, 또한 삶의 질 향상차원에서 환경친화적인 저에너지, 저공해성 교통수단 개
발과 도로망건설의 요구도 증대될 것이다. 
(2) 국토의 효율적 이용과 균형발전
우리나라 국토공간구조는 경제개발의 효율성을 중시하여 경부축을 중심으로 하여 
발전되어 왔으나 앞으로는 서해안축, 남해안축 그리고 동해안축 등 국토공간구조가 
다변화되어 발전될 전망이다. 그리고 대도시는 주변지역을 포함하는 광역권 차원에서 
자족적이고 경쟁력있는 경제기반구조를 구축할 것으로 전망된다.
(3) 전국의 반나절 생활권 실현
국민소득수준의 향상과 함께 개인의 시간가치가 증대되어 전국의 반나절 생활권의 
개념이 확산될 것이다. 이에 따라 신속하고 안전한 교통수단 개발의 요구가 증대되며 
이는 경부고속철도망 건설과 함께 구체화 될 전망이다. 
(4) 남북교류의 증대와 통일의 가시화
‘90년대 동서 냉전체제의 종식과 함께 최근에는 금강산 관광개발 등 남북한의 사회
‧경제적 교류가 확대되고 머지 않은 장래에 남북통일이 가시화 될 것으로 전망된다. 
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따라서 우선적으로 남북한간을 연결할 수 있는 육상, 해상 및 항공교통망의 구축이 
필요하며 장래 통일에 대비한 북한지역의 간선교통망 구축에 대비하여야 할 것이다. 
또한 세계화의 진전과 함께 대륙을 연결하는 유라시아 간선교통망과의 연계를 위한 
우리나라 교통망체계의 정비가 필요할 것이다. 
(5) 소득수준 향상에 따른 통행패턴의 변화
지속적인 국민소득수준의 향상으로 개인의 여가시간이 증대되고 생활의 질이 향상
될 것으로 전망된다. 따라서 출퇴근 통행보다 레져, 쇼핑 등의 개인의 여가활동을 위
한 교통수요가 크게 증대되고 이에 따라 주말교통수요 및 개인교통수단인 승용차의 
통행이 크게 증가할 것으로 전망된다.
(6) 고도의 첨단 정보화시대 도래 
21세기는 첨단과학의 급격한 발전과 함께 고도의 정보화 사회가 확산될 것으로 전
망된다.  멀티미디어 서비스의 발달에 의한 화상회의, 전자도서관, 원격교육 등이 보
편화되는 사회가 도래하고 또한 재택근무, 홈쇼핑, 홈뱅킹 등의 전자거래의 생활화로 
통행패턴에도 커다란 변화가 예상된다. 
(7) 첨단기능의 교통수단 개발 가속화
지속적으로 증가하는 교통수요에 효율적으로 대처하고 교통안전 및 환경을 제고하
기 위하여 기계, 전자, 통신분야 첨단기술의 교통분야 도입이 가속화될 전망이다. 따
라서 첨단교통체계(ITS)의 개발 및 구축으로 기존 교통시설의 효율을 극대화하고 운전
자에게 한차원 높은 교통서비스를 제공하게 될 것으로 전망된다.
2) 교통지표 전망
(1) 자동차 대중화 시대
개인의 소득증대와 사회활동의 다양화로 2020년경 자동차 보유대수는 약 2,200만대
로 증가할 것으로 전망된다. 이러한 자동차 보유대수의 증가는 1인당 0.5대를 보유하
는 것으로 선진국 수준의 자동차 대중화 시대에 진입할 것으로 예측된다.
(2) 지속적인 교통수요 증가
국가경제성장 및 자동차의 대중화의 결과로 국내 여객 및 화물 교통수요도 지속적
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으로 증가하여 2020년경 여객 및 화물 수요는 ‘97년 현재에 대비하여 각각 약 1.9배, 
2.1배로 증가할 것으로 전망된다. 이러한 결과는 소득수준의 향상으로 통행의 양적 증
가와 함께 통행거리의 장거리화에서 기인할 것으로 전망된다.
<표 17> 주요 사회경제 및 교통지표 전망
구     분 1997 2002 2007 2012 2020
인   구 (천인) 45,911 48,612 50,130 51,186 51,776
자동차보유대수(천대) 10,413 14,500 16,020 18,740 21,900
G R P (조원) 279 340 440 551 675
교통
수요
여객
(백만인-Km)
국내
국재
74,570
233,074
111,179
270,684
150,490
329,960
201,955
394,090
324,595
450,994
화물
(십억톤-Km)
국내
국재
4,180
134
5,173
166
6,368
201
7,553
241
9,348
288
자료 : 교통개발연구원, 국가기간교통망계획(안)에 관한 공청회, 1998
3. 지역간 간선도로망 구축방안
1) 지속적로으 증가하는 교통수요 대응 측면
(1) 자동차 대중화시대를 대비한 간선도로망 사업의 조기 시행 
현재 건교부는 교통시설특별회계를 사용하여 중앙정부의 각종 도로사업을 집행하거
나 지방정부의 사업을 지원하고 있다. 건교부가 사업비의 전부 또는 일부를 부담하거
나 부담할 예정인 도로사업은 투자도로의 기능을 기준으로 하여 「전국간선도로망확
충계획」, 「수도권광역교통5개년계획」을 포함하는 대도시권 광역교통종합계획, 일반
국도 확장사업, 「국도대체우회도로 기본계획」, 「국가지원지방도 확충계획」, 등이 
있다. 여기서 「전국간선도로망확충계획」, 「대도시권 광역교통종합계획」은 고속도
로와 주간선도로를 확충하는 사업으로 상호 보완관계에 있다. 그러나 국도확장사업은 
간선기능이 없는 일반국도를 대상으로 간선도로사업에 대한 대체성이 강하다. 그리고 
국도대체우회도로 및 국가지원지방도 확충사업은 위계가 낮은 기능의 도로를 대상으
로 하고 있다.
중앙정부의 입장에서는 지방부를 연계하는 간선도로사업에 우선권을 부여하여야 할 
것이다.  이러한 간선도로사업이 완료되면 자동차 대중화시대에 이르더라도 간선도로
의 용량이 충분하기 때문에 기타 국도확장사업 및 지방정부를 보조하는 위계가 낮은 
도로사업은 투자시기를 늦추어도 커다란 문제가 없을 것이다. 
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자료 : 국토연구원 
<그림 3> 전국 간선도로망 계획
(2) 대규모 화물발생지역의 간선도로 접근성 강화
현재 우리나라의 물류비는 GDP의 약 15%내외로 선진국의 1.5∼2배 수준으로 매우 
높은 실정이며 우리나라 제품의 국제경쟁력을 약화시키는 요인으로 작용하고 있다. 
물류활동은 제품의 포장, 하역, 수송, 재고관리, 정보관리 등으로 크게 구분할 수 있
다. 우리나라의 경우 물류비 구성의 약 65%를 제품수송비가 차지하고 있으며, 교통시
설별 국내화물 수송분담현황을 살펴보면 총 수송량의 약 90%를 도로가 담당하고 있
는 실정이다.  따라서 경제성장과 함께 지속적으로 증가하는 화물교통을 효율적으로 
처리하기 위하여 도로의 효율적인 화물수송체계 구축이 절실히 필요한 실정이다.
현재 고속도로를 포함하는 주요 간선도로 주변에 약 60%의 대규모 국가공업단지가 
입지하고 있다. 이러한 현실을 고려할 때 물류비용의 절감을 위하여 간선도로를 이용
하는 화물차의 발착지와 최종목적지간 Door-to-Door 개념의 화물수송체계 구축이 요
구되고 있다. 따라서 간선도로상에서의 원활한 화물차 통행은 물론이고 대규모 화물
발생지와 간선도로를 연계하는 연계도로망체계를 재정비하여 화물발생지와 간선도로
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의 접근성을 강화하여야 할 것이다.
<표 18> 국내화물 수송실적 및 수요예측(비영업용 포함)
구분
1992 1994 1996 2001
천톤 % 천톤 % 천톤 % 천톤 %
공로 1,537,221 91.4 1,790,036 86.0 1,979,471 91.0 2,273,601 90.0
철도 58,768 3.5 57,886 2.8 53,527 2.4 83,562 3.3
해운 86,869 5.1 234,007 11.2 140.951 6.5 168,095 6.7
항공 242 0.0 306 0.0 351 0.1 846 0.0
계(천톤) 1,682,100 100 2,082,215 100 2,174,300 100 2,526,105 100
 자료 : 건설교통부 내부자료, 1998
(3) 대도시권 광역간선도로망체계 구축
우리나라 대도시권은 현재 공간구조 개편과 함께 지속적인 경제발전에 상응하는 주
거수준 확보와 승용차문화 향유라는 생활의 질적 수준 제고에 대한 국민적 욕구를 충
족시킬 수 있는 대도시권 간선교통시설의 구축이 요구되고 있다.  따라서 전국차원의 
간선도로망계획과 통합성을 확보하고 대도시권의 공간구조 개편과정에서 개발사업에 
따른 교통문제를 완화할 수 있는 대도시권별 간선교통망계획의 수립이 필요한 실정이
다. 최근 정부는 대도시권별 간선교통망계획 수립을 위하여 우선적으로 수도권광역교
통기획단을 설립하고 제1차 수도권 광역교통 5개년 계획을 수립하고 있다.
따라서 지역간 간선도로망계획과 통합성을 확보하고 대도시권의 개발사업에 따른 
교통문제 완화를 위한 대도시권별 광역간선교통망구축방안은 아래와 같다.
◦수도권
  - 서울중심의 집중형 단핵구조를 분산형 다핵구조화 하는 격자형 간선도로망 구
축
  - 수도권 우회통행처리와 격자형 간선도로망 보완을 위한 내부 및 외부 순환도로 
확충
◦기타 대도시권
  - 교통수요 분산 및 통과통행 우회처리를 위한 순환‧우회도로 건설
  - 격자형 간선도로망 연결 및 신규개발 예상지역에 대한 지원도로 확충
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자료 : 국토연구원
<그림 4> 대도시권 광역종합교통계획 (도로부문)
2) 바람직하고 효율적인 국토공간구조 개편 측면
(1) 지역균형개발을 유도할 수 있는 간선도로망 구축
앞에서 살펴본 바와 같이 우리나라의 간선도로망체계는 교통수요증가에 따른 대응
에 급급하여 경부축을 중심으로 하여 구축되어 왔으며, 그 결과 지역간의 개발편차를 
심화시키고 있다. 그러나 장래에는 지역균형개발 유도의 측면에서 서해안축, 남해안축 
그리고 동해안축 등 산업개발축이 다변화될 수 있는 간선도로망이 구축이 요구되고 
있으며 이에 부응하는 장래 우리나라 간선교통체계를 구축계획을 살펴보면 아래와 같
다.
<표 19> 산업동맥축과 예상 교통체계
다변화될 산업동맥축 주 교통체계
수도권 + 동남권의 경부축 고속전철 + 고속도로 + 항공
수도권+아산권+군장권+대불권의 서해안축 고속전철 + 고속도로 + 항공
수도권 + 광양권의 경호축 고속도로 + 산업철도 + 항공
아산권에서 부산, 광양축 고속도로
군장권에서 부산, 광양축 고속도로
자료 : 교통개발연구원, 국가기간교통망계획(안)에 관한 공청회, 1998
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(2) 국제화 시대와 남북통일에 대비한 간선도로망 구축
현재 북한은 철도위주의 수송체계로 철도는 여객수송의 60%, 화물수송의 90%를 담
당하고 있으며, 도로는 철도의 보조교통수단으로 우리나라의 수송체계와 커다란 차이
점이 있다. 주요 도로축은 서해축, 동해축, 동서연결축, 북부내륙축 동서국경축 등 5개
축으로 구성되어 있으며 개성-평양-희천을 연결하는 서해축 일부를 제외하고는 도로시
설이 매우 낙후되어 있는 실정이다.
<표 20> 남북한 도로관련지표 비교(1993년 기준)
구분
도 로 연 장 (Km)
포장율(%)
고속도로 국도 지방도 기 타 계
남한 1,602 12,507 10,656 35,981 61,296 84.7
북한 544 4,099 2,466 15,891 23,000 8.1
자료 : 국토개발연구원, 도로개발계획 총괄조정방안 수립 등 연구, 1996
북한의 전반적인 교통망체계가 매우 낙후되어 있는 점을 감안하여 통일에 대비한 
간선도로망은 통일이전 남북교류단계와 통일후 한반도 종합교통망구축단계로 구분하
여 점진적이고 단계적으로 수립하는 것이 바람직할 것이다.
◦남북교류단계
  - 교류초기 단계 : 주요 간선도로망 구상, 주요 도로관련법규 정비
  - 교류활성화 단계 : 남북 간선도로망 연결계획 수립, 접경지역 간선도로망 연결
사업 추진
  - 교류본격화 단계 : 북한 간선도로망 건설 지원, 교통관련 법규 및 시설기준 표
준화 
◦한반도 종합교통망구축단계
  - 우리나라의 7×9 간선망도로의 남북 7개축 중 4개축을 북한지역까지 연장건설
    ‧ 남북 1축 (목포-서울) → 남포 - 신의주 → 중국
    ‧ 남북 2축 (광주-서울) → 평양 - 만포
    ‧ 남북 5축 (마산-원주) → 함흥 - 혜산
    ‧ 남북 7축 (부산-강릉) → 청진 - 나진 → 러시아
  - 장기적으로 아시아 고속도로망(Asian Highway)과 연결추진
    ‧ 남북 1축과 7축을 중국 및 러시아와 연결
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(3) 환경친화적인 간선도로망 개발
최근 도로건설로 인한 생활권의 분리, 자연환경 및 생태계 훼손, 소음, 대기오염 등
의 환경문제가 그 어느 때 보다도 중요한 관심사항으로 대두되고 있다. 따라서 도로
건설은 계획단계에서부터 설계 및 건설 그리고 유지관리 전단계에 걸쳐 환경문제를 
최소화할 수 있는 방안의 마련이 필요한 실정이다. 현재 일정규모 이상의 도로건설 
시 환경문제를 최소화하기 위하여 「도로법」 및 「도시계획법」 등에서 환경영향평
가 실시를 규정하고 있다.  따라서 각급 법에서 규정하고 있는 환경영향평가 대상항
목에 대하여 아래와 같이 환경영향 최소화 대책을 수립하고 이를 시행하는 것이 바람
직할 것이다.
◦현황조사를 위한 환경요소 설정기준을 정립
◦현황조사 실시(조사대상 항목, 내용, 대상지역, 방법 설정)
◦예측 및 평가를 위한 환경요소의 설정기준을 수립
◦환경영향 예측(예측항목, 예측방법 설정)
◦환경영향평가 시행(평가방법, 환경보전목표 설정)
◦환경영향을 최소화할 수 있는 대책 수립 및 시행
◦사후 환경영향평가 및 보완
3) 간선도로망의 기능 및 유지관리 효율 극대화 측면
(1) 첨단교통체계의 적극 도입으로 간선도로 효율 극대화
우리나라는 매년 천문학적인 예산을 간선도로 건설사업에 투자하고 있으나 도로용
지 확보의 어려움, 지가상승, 건설비용 증대 등으로 간선도로 건설실적은 투자사업비
와 비교하여 저조한 실정이다. 최근 우리나라에서는 도로의 시설용량을 극대화하고 
교통안전성을 증대시키기 위하여 첨단 통신, 전자, 제어, 기계기술을 적용하여 차량 
및 도로 등의 교통시설을 고도화 또는 정보화 하는 새로운 개념의 첨단교통체계(ITS)
도입을 위한 연구가 활발히 수행되고 있다.
ITS 적용의 결과로 기존 도로의 교통혼잡을 20%내외로 완화할 수 있으며 교통사고
도 50% 저감할 수 있다는 연구결과가 보고되고 있다. 따라서 공급 측면에서 절대적으
로 부족한 간선도로시설의 지속적인 확충과 함께 유지관리 측면에서 간선도로의 시설
용량과 교통안전성 증대를 위한 ITS의 도입이 활발히 수행되어야할 것이다. 정부도 
ITS의 중요성을 인식하고 아래와 같이 단계별 추진계획을 수립하고 있다.(교통개발연
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구원, 국가기간교통망계획(안), 1998)
◦1단계 (1999∼2000) : 기반구축 단계
  - ITS 시범사업, 표준화 등 본격적인 구축을 위한 기반조성
  - 단기에 실용화 가능한 개존 기술로 기초서비스 제공
  - 수도권지역을 대상으로 시스템 구축 및 운영
◦2단계 (2001∼2005) : 성장‧확산 단계
  - 우리 실정에 알맞는 시스템 구축
  - 다양한 부가서비스 추가 제공
  - 중요 광역권으로 시스템 구축지역 확대
◦3단계 (2006∼2010) : 성숙‧고급화 단계
  - 기존 시스템의 기능들을 효율적으로 연계 및 통합
  - 차세대 서비스 도입 및 전국적으로 구축지역 확대
(2) 교통안전 및 효율성 제고를 위한 고규격 간선도로망 건설
현재 우리나라는 자동차 1만대당 사망사고율이 12인으로 선진국과 비교하여 월등히 
높은 수준이다. 이러한 원인은 운전자의 과실에 기인한바 크지만 도로의 기하구조 불
량 등도 주요 원인으로 지적되고 있다.  앞에서 살펴본 바와 같이 설계속도가 비교적 
높은 국도의 대부분이 중앙분리대가 설치되어있지 않는 선형이 불량한 2차선도로로 
교통사고의 위험성이 상존하고 있는 실정이다.
따라서 간선도로는 안전성을 확보하고 제 기능을 수행하기 위하여 중앙분리대가 설
치된 최소한 왕복 4차선 이상이 고규격이 요구되고 있다. 또한 간선도로의 설계속도
에 따른 차선폭, 길어깨, 측대, 보도의 횡단구성요소와 곡선반경, 구배, 완화구간, 정지
시거 등의 평면선형구성요소 등의 기하구조 설계기준이 필수적으로 확보 되어야할 것
이다.
(3) 간선도로의 기능별 분류체계 확립
◦ 국도의 주간선/보조간선 기능 분류작업 시행
현재 고속도로는 도로기능별 분류체계에 의하면 주간선도로의 기능을 담당한다고 
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생각되나, 국도는 그 기능에 따라 주간선도로 및 보조간선도로로 분류되어야 할 것이
다. 또한 집분산도로의 기능을 담당한다고 생각되는 지방도중 일부는 보조간선도로로
의 기능을 부여받을 필요성이 있으며, 시‧군도도 그 기능에 따라 재분류되어야 할 것
이다. 따라서 우리실정에 맞는 도로의 기능에 따른 분류체계를 확립하여야 하며, 이에 
따른 도로계획, 건설 및 유지보수에 이르는 일관화된 관리체계를 확립하여야 할 것이
다. 도로기능별 분류체계확립을 위해서는 도로의 중요도 판별이 선행되어야 할 것이
다.
◦도로 기능별 분류기준 확립
현재, 우리나라는 기능별 분류에서 사용되고 있는 구분지침을 평균통행거리, 평균주
행속도, 유‧출입지점간 평균간격, 동일기능을 보유한 도로간의 간격, 일일계획 교통량
으로 규정하고 있다. 그러나 선진외국은 우리나라의 구분 지침이외에도 총도로연장에 
대한 비율, 연속성의 여부, 처리통행량의 비율, 직접적인 토지접근의 가능여부, 주차허
용여부, 유‧출입제한의 정도 등이 포함되어 있다. 즉 도로의 2대 기능인 이동성과 접
근성이 충분히 고려된 출입제한이 강조되고 있으며, 도로구분에 따라서 도로주변 토
지이용에 대한 규제가 이루어지고 있다. 각각의 도로가 갖고 있는 기하구조형태와 교
통류의 특성을 기초로 하여 접근성과 이동성의 기능에 의해 도로를 분류할 때 이용되
는 특성은 다음과 같다.
  - 평균통행거리 및 평균주행속도
  - 출입제한의 정도
  - 동일한 기능을 갖는 도로간의 간격
  - 다른 기능을 갖는 도로와의 연계체계
  - 교통량 
  - 교통관제시설의 형태
또한, 기능별 도로분류 체계에서 이동성이 높은 간선도로는 총 도로연장에서 차지
하는 비율은 적으나 처리하는 통행량(VKT)은 많다. 반대로 접근성이 높은 국지도로일
수록 연장비율은 많으나 처리통행량은 적게 된다. 일반적으로 간선도로는 전체도로연
장의 10%미만으로서, 처리하는 차량주행거리는 전체의 70%이상을 차지하는 것이 바
람직하다. 반면에 국지도로는 전체도로연장의 3분의 2이상이나 처리하나, 차량주행거
리는 전체의 10%미만에 불과하다.
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◦도로의 기능별 분류방안
  - 분류기준
도로의 기능별 분류기준을 확립하기 위하여 우선적으로 기존도로나 계획도로의 간
선기능 확보여부를 판별할 수 있는 분류기준은 아래와 같다.
     ‧ 장거리 통과통행처리 기능
     ‧ 기존 고속도로 및 계획간선망과의 연계성 기능
     ‧ 도로시설 수준 및 연도조건 기능
     ‧ 도로간격 (Spacing)에 의한 기능
  - 분류방법
위의 분류기준에 의한 구체적인 분류방법은 첫째, 도로의 기능 및 중요도 판단대상 
구간 구분, 둘째, 도로구간별 차량통행거리지수(VTLI : Volume Trip Length Index) 
산출, 셋째, 계획 간선망과의 연계성에 의한 중요도 판별, 넷째, 도로시설수준 및 연도
조건에 의한 중요도 판별, 다섯째, 도로간격에 의한 중요도 판별, 끝으로 도로기능 및 
중요도의 종합 판단에 의하여 간선기능을 판별할 수 있다.
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본 연구에서는 장래 이와 같은 교통환경의 변화에 효율적으로 대응하기 위하여 우
리나라 지역간 간선도로 개발정책의 현황 및 문제점을 살펴보고 간선도로가 제 기능
을 충분히 발휘할 수 있는 도로개발정책방안을 제시하였다. 그리고 기존의 간선도로
망 건설 및 계획현황을 살펴보고 장래의 여건변화에 대비한 간선도로망 구축방안을 
제시하였다.
1. 간선도로망 개발정책 측면
우리나라 간선도로망 개발정책 측면에서는 간선도로 계획수립 제도, 행정제도, 예산
지원체계를 중심으로 현황 및 문제점을 분석하고 개선방안을 제시하였다. 간선도로 
계획의 종합성 확보 측면의 문제점은 현재까지 간선도로정비계획이 완성되지 않고 있
으며, 중앙정부가 계획의 통합성을 위하여 각기 다른 도로기관이 수립하고 있는 계획
을 조정할 수 있는 제도적인 장치가 미흡한 실정이다. 그리고 도로계획과 재정의 연
동화 부재로 계획의 실효성이 의문시되고 있다.
중앙정부의 지자체 도로계획조정 측면에서는 각기 다른 도로관리주체가 관리하는 
도로간의 연계성 및 연속성을 확보할 수 있는 제도적인 장치가 미흡한 실정이다. 그
리고 중앙정부의 지방정부 도로사업 보조금도 건교부와 내무부로 이원화 되어있어 국
토차원의 효율적인 도로투자사업 시행을 저해하고 있다
도로투자사업의 효율성 제고 측면에서는 투자사업의 선정기준이 불분명하다. 그리
고 지방자치제의 실시, 첨단교통체계도입 등에 대비한 새로운 도로행정수요에 대한 
대처능력이 미흡한 실정이다.
이러한 문제점을 개선하기 위하여 첫째, 계획체계 측면에서는 전국간선도로망계획
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과 대도시권 광역종합교통망계획을 조정하여 계획의 통합성을 확보하여야 하며, 중앙
정부가 지방정부의 간선도로 정비계획 수립을 유도할 수 있는 제도적인 장치를 마련
하여야할 것이다. 둘째, 행정체계 측면에서는 도로를 기능별로 재분류한 후 기능별 관
리기관을 재조정하고, 중앙정부의 각종 도로사업 조정기능을 강화하여야 하며, 건교부
의 중추관리기능과 지방정부의 도로사업기능 강화하여 새로운 도로행정수요에 대처하
는 것이 바람직할 것이다. 셋째, 예산지원체계 측면에서는 사용자부담, 민간자본 활용, 
국공채 등에 의하여 지속적으로 도로사업의 재정규모를 확충하고, 도로계획의 실효성 
제고를 위하여 중‧장기 계발계획과 재정의 연동화 방안을 강구하여야할 것이다.  그
리고 보조금 제도를 활성화하여 중앙정부의 지방정부사업 조정기능을 강화하고 지방
양여금 지급대상을 포괄적인 기준으로 선정하여 중앙정부의 지방정부 도로사업 지원
체계를 일원화하는 것이 바람직할 것이다.
2. 간선도로망체계 구축 측면
현재 우리나라의 간선도로망체계의 문제점은 급격히 증가하는 교통수요에 대응하기 
위한 수요대응형 간선도로망 개발로 지역간 균형개발을 저해하고 있으며 이로 인한 
기존 혼잡구간의 혼잡도가 심화되고 있다.  또한 간선도로의 설계기준이 미흡하고 기
하구조가 불량하여 간선도로의 기능이 저하되고 있으며 교통사고율이 선진국과 비교
하여 매우 높은 실정이다.  대부분의 대도시 통과 간선도로는 대도시권 우회도로의 
미비로 시가지를 통과하여 간선도로의 혼잡이 가중되고 있다.  그리고 도로의 기능별 
분류체계가 미흡하여 같은 기능을 갖는 도로가 각각의 상이한 도로관리기관에 의하여 
관리되어 도로의 연계성 및 연속성 확보가 어려운 실정이다.
장래 우리나라의 국내외 여건변화를 살펴보면 국민소득은 지속적으로 성장할 것으
로 예측되며 소득수준의 향상에 따라 삶의 질에 대에 대한 관심이 고조되고 통행패턴
도 변화할 것으로 예상된다. 또한 지금까지 경부축에 집중되어온 산업구조가 다변화
되어 국토의 균형발전과 전국의 반나절생활권이 실현되고, 남북교류의 증대에 따른 
통일이 가시화 될 것으로 전망된다.  그리고 고도의 정보화 시대의 도래와 함께 지속
적으로 증가하는 교통수요에 효율적으로 대처하기 위하여 첨단기능의 교통수단개발이 
가시화 될 것으로 전망된다.
이러한 국내외 여건변화를 고려하여 바람직한 지역간 간선도로망 구축방안을 교통
수요대응 측면, 효율적인 국토공간구조 개편 측면, 간선도로망의 기능 및 유지관리 효
율의 극대화 측면으로 구분하여 제시하면 아래와 같다.
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첫째, 지속적으로 증가하는 교통수요에 대응하기 위해서 중앙정부는 위계가 낮은 
지자체 관리의 도로사업 보조보다는 국가간선도로망사업을 조기에 시행해야할 것이
다. 또한 날로 증가하는 화물수요에 적절히 대응하기 위하여 Door-to-Door 개념을 도
입하여 대규모 화물발생지역의 간선도로 접근성을 강화하여야할 것이다. 그리고 최근
에 수립되고 있는 수도권 광역교통 5개년 계획을 위시한 대도시권 광역종합교통계획
과 통합성을 확보할 수 있도록 간선도로망을 구축하는 것이 바람직할 것이다.
둘째, 바람직하고 효율적인 국토공간구조 개편 측면에서는 경부축 편중위주의 간선
도로망 구축을 지양하고 산업개발축이 다변화될 수 있는 간선도로망의 구축이 필요하
다. 또한 남북통일에 대비하여 북한의 전반적인 교통망체계가 매우 낙후되어 있는 점
을 고려하면 점진적이고 단계적인 한반도 종합교통망을 구축하는 것이 바람직할 것이
다. 그리고 최근 고조되고 있는 환경문제를 고려할 때 환경영향을 최소화할 수 있는 
도로망 구축이 절실히 요구된다.
셋째, 간선도로망의 기능 및 유지관리 효율성 제고 측면에서는 무엇보다도 첨단교
통체계를 적극 도입하여 도로용량을 극대화하고 교통안전성을 증대시켜야할 것이다. 
또한 대부분의 기존 간선도로가 왕복 2차선이며 기하구조가 불량한 점을 감안한다면 
앞으로는 고규격 간선도로망을 구축하여 교통안전 및 간선도로의 기능을 제고하여야
할 것이다. 그리고 도로를 관리주체가 아닌 기능별로 분류체계를 확립하여 도로간 연
계성 및 연속성을 확보하고 일원화된 간선도로 건설 및 유지관리체계를 확립하는 것
이 바람직할 것이다.
